新时期我国劳动关系治理中的问题研究 by 丁煜 & 胡悠悠
４６ 公共管理与政策评论２０ １ ８ ． ３
新时期我国劳动关系治理中的问题研究
丁 煜 胡悠悠 ｜
【摘要】 在我 国 劳工关 系 治理的三方协商机制 中 ， 政府 以 行政干预 的 方式直接介入 劳资双方 的
关 系 ， 在工会缺位和工人权益严重缺失的转型初期是必要的 。 随着转型 的 深入 ， 劳动 关 系 治理 出 现
新 问题 ： （ １ ） 政府对劳动 关 系 治 理的 强 势干预 ， 虽 然提升 了 劳动 者的 市场地位 ， 但在一定程度上
“制 造” 劳 资对立 ， 劳资纠 纷解决趋于 “外部化 ” ； （ ２ ） 体制 内 工会正在复 苏维权功能 ， 在 工人集体
抗争事件 中 催生 出来的体制 外工会 ， 虽 代表性 强但组织脆弱且具有不 可控风险 ， 体制 内 和体制 外工
会具有互补性 ， 因 而存在合作空间 ； （ ３ ） 新生代工人的集体维权 意识和维权能 力 在理论分析和 实践
中 都得到肯定 ， 团结起来的 工人群体有能 力抗衡 高 度组织 化的 资本 。 因 此 ， 新时 期政府应转 变 角
色 ， 基 于充分赋权为 劳资双方 构建起平等 、 自 主的 互动机制 。
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计划经济时代 ， 我国劳动关系 的总体特征为
“ 显性的合作与隐性 的冲突 ” （吴麟 ， ２０ １６ ） 。 在
经济社会转型过 程中 ， 劳 动关系 的市场化使得
“劳动的弱化” 不可避免 ， 劳资矛盾也从 “隐性
冲突 ” 走向 “ 显性冲突 ” （ 罗宁 ， ２０ １０ ） ， 并呈现
出髙发态势 。 之所以做 出这样的判断 ， 一是近年
来我国 工人集体抗争事件 出 现数量和 冲 突程度
“ 双涨” 局面 。 鉴于部分集体行为 的争议性 ， 因
此我国 尚没有官方的关于集体抗争事件的统计数
据 。 结合境外学者与民间机构的研究进行大致推
测 ， １９ ９ ７— ２０ ０７ 年我 国每年平均 发生 “集体停
工” （ 自 动 罢 工 ） 与 群 体 性 事 件 ２ ９ ． ５８ 件 ，
２０ ０８—２０ １ ２年增至年均 １ ５２ ．６０ 件 ， 翻了 近五倍
（董保华 ， ２０ １ ５ ） 。 中 国社科院 ２ ０ １３ 年社会蓝皮
书披露 ， “ ２０１ ２ 年 １一 ８ 月 ， 全 国共发生 围绕工
资纠纷的规模在百人以上的集体停工事件 １ ２０ 多
起 ， 发生在 １ ９ 个省 、 规模在 ３０ 人 以上 的事件
２ ７０ 多起 ” （陆学艺等 ， ２０ １ ２ ） 。 而近年来几次影
响巨大的劳资争议群体事件 的发生 ， 如 “南海本
田事件 ” ， 也足以说明 劳资 冲突激烈程度 的上升
（冯喜 良 ， ２０ １ ５ ； 髙瑾 ， ２ ０ １ ５ ） 。 二是工人的利益
诉求从 “底线型 ” （或称 “权利基础 ” ） 向 “增长
型 ” （或称 “利益基础 ” ） 转变 。 新生代工人不再
满足于工作只 为 “谋生存 ” ， 也不再只会通过主
动离职等 “用脚投票 ” 的方式表达不满 ， 而是追
求 “分享经济增长的成果和争取有尊严的体面劳
动 ” （汝信等 ， ２ ０ １ ０ ） ， 且更具理性 的行动力 （李
琪 ， ２０ １ ３ ） 。 在劳资关系较为紧张和 民 间 劳工维
权组织较为活跃的珠三角地区 ， 劳动者不仅提出
涨薪 、 足额缴交社保 、 工会直选 、 人大代表权等
利益诉求 ， 而且在 主张诉求 时据理力争 ， 例如 ，
会依据宏观经济状况 、 行业景气情况 、 企业利 润
增速 、 生活成本上涨等多方面因素提出涨薪要求
（Ｃｈａｎ ，２０ １ １
； 蔡禾 ， ２０ １０ ） 。
改革开放以来 ， 随着我 国劳动关系的市场化
转型 ， 劳动关系治理也随之成为政府社会治理的
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新时期我国劳动关系治理 中的 问题研究 ４７
重要内容 。 ２０ 世纪八九十年代 ， 随着劳动合 同
制在国有 、 集体企业的全面实施 ， 劳动者不再以
“主人翁” 的身份参 与 到生产 中 ， 失去了 身份保
护的劳动者与用人单位成为 相对独立 的劳动主
体 ， 双方利益出现分化 。 同 时 ， 大规模农村剩余
劳动力 进城务工 ， 以农 民工为代表的完全市场化
劳动关系出现 。 在此期间 ， 调整劳动关系的法制
建设开始起步 ， 其中具有代表性的是 １９９ ４ 年通
过的 《 劳动法 》 。 《 劳动法 》 的颁布虽然对于我 国
劳动关系的治理具有里程碑的意义 ， 但鉴于当时
劳动力市场 “资强劳弱 ” 的格局 ， 《劳动法 》 并
未能得到有效实施 。 从根本上说 ， 出现这种 “有
规则无秩序 ” 的法律规范失灵 ， 主要是源于这一
时期政府过于追求经济效率 ， 不惜牺牲劳工权益
向资本 “献媚” 。
２０ ０８ 年 《劳动合同法 》 的 出 台 ， 被视为改
革后我国劳动关系治理的一个转折点 。 《劳动合
同法 》 的立法过程 ， 是一个各方利益集团博弈的
过程 ： 劳动者希望能够更多地保护 自 己的劳动权
益 ； 雇主反对限制企业的用人 自 主权和增加企业
劳动成本 ； 政府希望能在企业发展和劳工保护之
间找到一个平衡点 （常凯 ， ２０ １３ ） 。 立法机构在
平衡各方意见的基础上 ， 基于劳动关系的现实状
况以及劳动立法的本质要求 ， 以劳动者保护作为
立法主 旨 ， 并 同时兼顾企业的合法权益 ， 最终
《劳动合同法 》 于 ２００ ７ 年 ７ 月 在人大常委会高票
通过 （王娇萍 ， ２０ ０７ ） 。 从立法理念上来说 ， 《劳
动合同法 》 坚持对劳动者利益进行倾斜性保护 ，
这虽然引起巨大争议 ， 但在政府强大的行政干预
下 ， 其保护劳动者权益的核心条款 ， 如工 资标
准 、 工作时间 、 社保缴费 、 休息休假 、 职业安全
等相关内容基本得到落实 （白天亮 ， ２０１ ０ ） 。
《劳动合同法 》 作为调整 劳动关系的社会立
法 ， 其效用主要是运用公权力对劳动者的权利进
行保护并对雇主 （用人单位 ） 的权利进行限制 ，
以使劳动关系中的 “资强劳弱 ” 状况得到部分矫
正 （常凯 ， ２０ １ ３） ， 从而使失衡的劳动关系 向 均
衡回归 。 近年来 ， 随着经济下行压力的增大 ， 劳
资双方的均衡态势再次被打破 ， 资方对于政府
“过度保护 ” 劳动者的做法提 出质疑 ， 构建劳资
双方平衡的和谐劳动关系再次成为社会关系治理
的重点 。 ２０ １５ 年 ４ 月 ， 中共中 央 、 国务院发布
《关于构建和谐劳动关系的意见 》 （下文简称 《意
见 》 ） ， 《意见 》 不再将 “ 劳动关系稳定” 作 为
“劳动关系和谐 ” 的唯一路径 ， 而是将 “劳动关
系和谐 ” 理解为一种正和博弈 ， 即各派利益主体
在坚持 自身根本利益和价值诉求的同时 ， 也适当
考虑其他利益主体的利益和要求 ， 以达成一种整
合性平衡 。
近 ４０ 年来我 国劳动关系 的转型 ， 劳动者群
体从底层谋生的 “沉默 的大多数 ” ， 成长为敢于
集体同强大资方相抗衡的现代公民榜样 ， 既得益
于劳动力市场结构力量的变化 ， 也得益于在劳动
关系治理中政府理念的转变 。 但同时也应看到 ，
相对于劳动关系市场化的顺利转型 ， 我国劳动关
系治理基本上仍是通过 自上而下 的强制性的行政
行为实现 ， 对政府干 预有较强的依赖性 （刘林
平 、 崔凤国 ， ２０ １ ２ ） 。 政府 以直接介入的方式对
劳动关系治理进行强势干预 ， 在我国社会经济转
型初期是合理且必要的 ， 因为我 国劳动关系治理
中存在严重的工会缺位和工人权益严重缺失的问
题 （郭于华 、 黄斌欢 ， ２０ １４ ） ， 政府需要时间培
育劳动关系治理中的各方利益主体 ， 尤其是极度
弱势的劳工一方 。 本文的研究 旨在探讨新时期我
国劳动关系治理的新发展 ， 尤其是政府在劳动关
系治理中的角色转型是否已经具备条件 。 基于这
个研究 目 的 ， 本文重点分析三个问题 ： （ １ ） 政府
直接介入劳动关系 治理的负面效应是否集 中 呈
现 ？ （ ２ ） 复兴中的工会能否真正成长为工人权益
的代言人？ （３ ） 工会复兴不能完全依赖于 自上而
下的行政支持 ， 新工人的权利意识和行动力是否
能成为 自下而上推动工会复兴的力量？
一
、 三方协商机制 ： 基于合作主义的
劳动关系治理模式
基于合作主义 （ｃｏｒｐｏｒａｔ ｉ ｓｍ ） 的资方 、 劳方
和政府的三方合作机制是工业化 国家劳动关系治
理的重要手段 ， 是在解决三方关系中发展起来的
一种 制度安 排 。 合作 主义是一种 与 多元 主 义
（ ｐｌｕ ｒａ ｌ ｉｓｍ ） 的 “ 自 由竞争” 价值相对应的理论
范式 。 在多元主义模式下 ， 劳动关系治理是由不
公共 管理 与政策评论 ２０１８ ． ３ ，４６ －５５
４８ 公共管理与政策评论２０ １ ８ ． ３
同的利益主体组成的复杂社会结构 ， 各方利益主
体虽然是相互平行 （不存在等级差别 ） 的关系 ，
但各 自 围绕特定的利益和 目标 ， 以政府决策为指
向而展开各种压力 活动 ， 因 而利益主体之间不可
避免地存在对抗性竞争 ， 尤其是具有利益对立性
的资方和劳方之 间 （ 吕 景春 ， ２００ ７ ） 。 而且 ， 劳
资双方的对抗性竞争容易演变 为团体冲突 ， 进而
在与政府的关系 上也存在不可调和性 。 因 而 ， 对
抗性竞争既存在于利益集团之间 ， 也存在于利益
集团 与政府之 间 （达尔 ， １ ９ ８ ９ ） 。 而基于合作 主
义的劳动关系治理模式 ， 广泛存在的是合作 ， 而
不是对抗性的竞争 ， 它关心的 问题是社会不同利
益如何得到有序集中 、 传输 、 协调和组织 ， 并用
各方同意的方式进人体制 ， 以便使决策过程有效
吸收社会需求 ， 将社会冲突降低到不损害秩序的
限度 （ 张静 ， ２０ ０５ ） 。 米什 拉 （ Ｒ ．Ｍ ｉｓｈｒａ ） 直
接将 “合作主义” 与 “ 三方伙伴主义 ” （ ｔ ｒ ｉｐａ ｒ ？
ｔ ｉ ｔ ｅｉｎｓ ｔ ｉ ｔ ｕ ｔ ｉ ｏｎｓ ）等同起来 ， 认为合作主义是为
Ｔ经济和社会 目标均衡发展的 目 的 ， 而实行的政
府 、 劳工组织和 雇主组织的 “社会伙伴关 系 ” ，
是主要利益集 团之间 的制度化合作 （ ｉｎｓ ｔ ｉ ｔｕ ｔ ｉｏｎ？
ａ ｌ ｉ ｚ ｅｄｃｏｏｐｅ ｒａｔ ｉ ｏｎ ）（米什拉 ，２００ １ ） 。伙伴关系
中的劳工组织是由 国家公共权力机关认可 ， 以缔
结社会契约为社会 目 的 、 具有公共性质的功能性
社会组织 （郑秉 文 ， ２００ ５ ） 。 合作主义认为 ， 竞
争性的利益集团置国家整体利益而不顾的对抗性
竞争是一种 “社会病态 ” ， 它倾向 于把社会作为
一个整体来处理 ， 同时把失控的 冲突视为 “病
态 ” ， 因而减少 冲突或控制冲 突就成 为合 作主义
竭力张扬的秩序价值 （张静 ， ２００５ ） 。
可见 ， 与多元主义强调对抗性竞争的观点不
同 ， 合作主义强调协调与合作 。 多元主义和合作
主义都强调利益集团存在的必要性和合法性 ， 但
多元主义认为利 益集 团 的合法性是与生俱来的 ，
而合作主义则主张利益集团的合法性来 自 政府的
支持 ， 因而合作 主义更倾 向于政府导 向的作用 。
但同时 ， 合作主义也不否认利益集团 的相对独立
性 ， 通过政府的认可而被赋予相应 的垄断代表
权 ， 以此为交换 ， 国家对其需求表达 、 领导人选
择和组织支持实行相对控制 （刘泰洪 、 杨焕城 ，
２０ ０９ ） 。 合作主义重视利益分化和权力 多元基础
上的有机均衡 ， 因此 ， 基于合作主义 的劳动关系
治理 ， 利益集团以协商或合作 的方式 ， 而不是采
取对抗性竞争的方式进人谈判过程 。 基于这样 的
理念 ， 劳资双方 ， 以及劳 、 资与政府之 间 ， 都可
以避免多元主义导向下因对抗性竞争而产生 的混
乱和冲突 ， 可 以在合作 的基础上形成有秩序 的
治理 。
基于合作主义的劳动关系治理模式 ， 在实践
中最常见的就是 “ 三方协商机制 ” 。 根据 国际劳
工组织 （ ＩＬＯ ） 《三方协商促进 国 际劳工标准公
约 》 的规定 ， 三方协商机制就是政府 （通常是劳
动部 门为代表 ） 、 雇 主组织和工会之间 ， 通过一
定的组织机构和运作机制共同处理所涉及劳动关
系的问题。 我 国于 １ ９９０ 年批准了 这个公约 ， 并
在 ２０ ０ １ 年修订的工会法中予以 明确 ， 即 “各级
人民政府劳动行政部门应当会同同级工会和企业
方面代表 ， 建立劳动关系三方协商机制 ， 共同研
究解决劳动关系方面的重大问题” 。 ２００ １ 年 ， 劳
动和社会保障部 、 全国总工会 、 中国 企业联合会
联合宣布 ， 全面启 动劳动关系三方协商机制 ， 目
前全国省级和市一级的三方协商机制已经基本建
立 。 三方协商机制与劳动合同制度 、 集体协商制
度共同构成规范劳动关系 的制度安排 ， 尤其是企
业层面的集体协商制度 ， 事实上已经成为三方协
商机制的基层落地版本 。
劳动关系治理中三方协商机制 的构建 ， 既为
协商解决劳动关系 问题提供了制度保障 ， 也为工
会 民 主 参 与 企业事 务 提供 了 合法 化 的 渠 道
（Ｃｌａ ｒｋｅｅ ｔａ ｌ ． ， ２００４ ） ， 但对于转型国 家 ， 也会
因制度惯性而延续国家对基层劳动关系 的规范和
管制 （ＷａｒｎｅｒＳｅｋ －Ｈｏｎｇ ， １ ９ ９ ９ ） 。 在我 国 ，
三方协商机制中 的政府主导作用是得到学界认可
的 ， 因为不管是企业管理者还是工会 ， 都不能 自
由代表雇主或员工的利益 ， 二者都要服从于国家
的直接指导 ， 工资和雇佣条件的最终确定都要受
制于地方政府 实施的准则 （ 常凯 ， ２００ ９ ） 。 但政
府在三方协商机制 中的强势地位 ， 也容易导致无
论是企业还是工会 ， 都形成了 对政府规制的过度
依赖 ， 且在 自 身利益受损时 直接与政府产 生矛
盾 ， 或是将劳 资关 系紧张化的根 源归 因 于权利
（政府 ） 与资 本的 强强联合 （郭于 华 、 黄斌欢 ，
公共 管理 与 政策评 论 ２０ １８ ． ３  ，４６－５５
新时期我国劳动关系治理中 的问题研究 ４９
２０ １４ ） ， 或是认为政府对劳方保护过度 ， 并因此
造成劳动力市场俚化而成为经济下行的主要原因
（董保华 ， ２０ １６ ） 。 政府在三方协商机制中对劳动
关系的直接介人 ， 不仅造成劳资之间缺乏 自 主的
互动机制 ， 而且客观上将企业和工人置于竞争性
对抗的地位 。 也正因如此 ， 作为一种常态的劳动
关系治理机制 ， 在我国 ， 三方协商机制往往成为
通过 “停 工” 等群体性事件启 动 的 “ 潜机制 ”
（李琪 ， ２ ０ １ １ ） ， 不仅有成为 “消防员 ” 式治理模
式的可能性 ， 而且在一定程度上使得企业无法建
立适应全球化竞争的劳动力市场功能 ， 劳动者也
难以在经济环境快速变动的劳动力市场中获得动
态保障 。
二 、 政府的角色 ： 保护能带来劳资
关系和谐吗
在我国劳动关系的转型中 ， 政府一直以强势
的姿态介人劳动关系的治理 ， 表现出政府主导的
特征 。 改革伊始 ， 劳动者的主体地位并未从根本
上得到确立 ， 劳资主体的法律地位在本质上是不
平等的 ， 并且这种不平等并非市场经济发展的必
然结果 ， 而是国家的制度性安排造成劳动者在劳
动关系中居于从属地位 。 同 时 ， 在 “ＧＤＰ 锦标
赛” 的压力下 ， 政府 出于政绩考虑 ， 通过与资方
“合谋” 换取企业的髙利润与 ＧＤＰ 的髙增速 ， 放
任资方对劳工权益的损害 。 ２００８ 年前后 ， 我国
的劳动力市场结构发生了巨大变化 ， 越过 了刘易
斯拐点后进入新古典增 长阶段 （蔡 昉 ， ２０ １ ３ ） ，
劳动力供给从结构性短缺向普遍性短缺发展 。 在
此背景下 ， 以 《 劳动合同法 》 为代表 的劳动立
法 ， 全面转 向 以倾斜性保护劳工权益 的立法原
则 ， 力求在 “资强劳弱 ” 的格局中通过保护弱势
的劳动者权益而带来劳资关系平衡 ， 维持劳动力
市场的 良性运转 。
《劳动合 同法 》 确实保护了 工人权益 ， 提髙
了工人地位 ， 这是毋庸置疑的 。 但 《劳动合同
法 》 是否改善了劳资关系 ， 却值得商榷 。 《 劳动
合同法 》 实施后 ， 当年 （ ２００ ８ 年 ） 便带来 了劳
动争议案件的 “井喷式” 增长 ， 且在随后多年一
直保持在髙位运行 （吴麟 ， ２０ １ ６ ） 。 从积极的方
面来说 ， 这意味着劳动者维权意识的增强 ， 并在
政府引导下 （例如劳动仲裁不收取费用 ） 成长为
依法维权的现代公民 。 但同时也应看到 ， 《劳动
合同法 》 对劳动者的倾斜性保护 ， 也带来一些劳
动者 “滥用权力 ” 的问题 。 例如 ， 《 劳动合同法 》
实施后 ， 企业投诉员工拒签劳动合同 （或是出 于
离职更便利 ， 或是 出于偷逃社保费等原因 ） 的案
例快速增长 。 企业无法强迫员工签合 同 ， 在 “招
工难 ” 的大背景下又希望留住员工 ， 因而不少企
业采取 内部约定 ， 由员工提交不签劳动合同 申请
书 ， 以备査核 。 但这种做法并不能保证发生纠纷
后企业可 以免责 （周晓光 、 王美艳 ， ２０ １ ５ ） 。 另
外 ， 受制于 《劳动合同法 》 的规定 ， 企业解雇成
本高昂 ， 而员 工可 以提前一个月 不说明原 因辞
职 。 这些充分保障劳动者权益的规定 ， 看起来是
企业在劳资关系 中居于劣势 ， 但其实最终损害的
也是劳动者利益 。 例如 ， 如果企业预期因员工不
签合同 、 随意辞职而带来的 “ 短工化 ” 风险较
高 ， 企业的应对之策就是降低对员工培训等长效
人力资本投资 。 更有甚者 ， 有些劳动者还会利用
自 身所谓的弱者身份 ， 以破坏性的激进维权方
式 ， 索取法律规定之外的额外利益 。 这种利用
“作为武器的弱者身份 ” （斯科特 ， ２ ００７ ） 的利益
表达方式 ， 通过放大 自身的弱势博取同情 ， 最常
见的策略就是 “把事情闹大 ” ， 如以跳楼 、 自 杀 、
上访 、 政府机关门 口静坐等方式威胁对方 （高洪
贵 ， ２０ １ ３ ） 。
其实 ， 劳动争议案件的髙发 、 劳动者对权利
的滥用以及过度维权乱象 ， 折射出的都是政府对
劳动关系管制过度的 “强外部性 ” 的负面效应 。
由于政府对劳动关系的强势干预 ， 压缩了劳资协
商 自治的空间 ， 将大量可在企业内部平等议定的
事项 ， 引 导到劳动监察 、 劳动仲裁和法院等公权
力渠道解决 。 从好的方面来说 ， 政府通过给予有
力的公权救济切实保护了劳动者权益 ， 但换个角
度来看 ， 也在一定程度上制造了劳资对立 ， 倘若
出现劳资纠纷 ， 则容易激化和失控 。 一旦形成这
种对立而非合作的劳动关系 ， 即使其中一方屈从
于政府的权威或劳动力市场的压力 ， 维持劳动关
系表面的和谐 ， 但其实问题依然存在 ， 且矛盾不
断累积 ， 最终可能爆发出更具对抗性的劳资冲突 。
公共管理 与 政策评论 ２０ ７ ８ ． ３ ，４６－５５
５０ 公共管理与政策评论２０ １ ８ ．３
劳动关系的核心是劳动者与企业之间 的契约
关系 ， 劳资双方的博弈本质是 一种 市场交易 行
为 。 劳资双方具有天然的对抗性 ， 为 了 实现 自身
利益的最大化 ， 会不断地进行博弈 。 然而 ， 劳资
关系在利益争夺之外 ， 也是一种共生关系 ， 相互
依存 、 相互促进 ， 虽具对抗属性 ， 也有合作 的可
能 。 将劳资双方的博弈视为一种 市场交易行为 ，
并非意味着政府在劳动关系治理中 的不作为 。 因
为 由劳资双方 自主演化形成平衡的劳资关系是一
个长期的过程 ， 而且这个过程是一个充满劳资冲
突并不断寻找平衡的过程 。 政府在此过程 中 ， 能
够让劳资双方认识到不合作的损失大于冲突的获
益 ， 从而从对抗中寻求共 同利益 。 政府以制度约
束资方权利或者改变谈判结构来平衡双方博弈力
可 以缩短劳资双方 自 主博弈 的过程 ， 减少劳
资冲突 ， 实现经 济效益和 社会稳定 （许清 清 ，
２０ １ ５ ） 。 因此 ， 政府应减少直接插手劳动关系 的
具体事务 ， 致力于创造一个有利于形成劳资关系
平衡系统的社会环境 。 政府不需要直接地保护劳
资关系 中的任何一方 ， 因为不 当的保护容易脱离
底线控制 的逻辑 ， 作为仲裁者 的政府也难免有
“拉偏架 ” 之嫌 ， 虽非主观故意却在客观上有 制
造 “劳资对立” 的可能 。 政府应给予劳资双方充
分的权利 以达成双方力量 的对等 ， 尤其是相对于
高度组织化的资方 ， 应给予劳动者通过结盟形成
与资方抗衡的力量 ， 推动劳资双方 自 主创造谈判
等机制解决劳资问题 。
三、 工会的地位 ： 如何走出信任危机
我国工会在劳动关系市场化的进程中 ， 在保
持传统的职工关爱 和支持活动 （如 “送 温暖 ” ）
的同时 ， 也积极参与劳动者权益维护和劳动关系
调整的制度建设 。 但毋庸讳言 ， 目前仍主要是以
行政化手段推进工会组织建设 ， 多数基层单位工
会是 “挂牌工会” 或 “空壳工会 ” ， 私营企业更
是因被老板绝对控制而成为 “老板工会 ” 。 这些
工会平时也会做些困难员工帮扶 、 开展娱乐活动
的工作 ， 但在发生劳资纠纷时 ， 一般是站在资方
立场 ， 不能保 障劳 动 者 的合 法权益 （张小磊 ，
２０ １ ０ ） 。
对于近年来工会所面临的信任危机 ， 全国总
工会是有充分 自省的 ， 并以更加积极的态度投人
到维护职工合法权益 的工作 中 。 ２ ０１ ０ 年 ， 全国
总工会提 出 “ 两个普遍 ” ， 即 计划用 三 年时间 ，
依法推动企业普遍建立工会组织 ； 依法推动企业
普遍开展工资集体协商 。 为了完成工作 目标 ， 全
国总工会习惯性地采取了 自上而下的项 目管理和
指标管理策略 ， 工会组建和集体协商不再是劳资
双方的讨价还价 ， 而是转变为一场地方政府 围绕
考核指标而进行的政绩 比赛 。 行政力量强势干预
的效果是立竿见影 的 ， 短期内 企业工会组建率和
工资集体合同签订率都迅速攀升 ， 基本完成 了
“两个普遍 ” 的工作 目标 （王 晶 ， ２０ １ ２ ） 。 但这种
“指标化” 的建设方式 ， 工会选举仍难逃上级工
会或企业管理方的控制 ， 难以 发挥参与企业 民主
管理的职能 。 工资集体协商也多存在有 “协商 ”
无 “博弈 ” ， 集体合同 “重签订轻履行 ” 等诸多
问题 （吴清军 ， ２０ １ ２ ） 。
在全国总工会 自 上而下地推进工会建设的同
时 ， 另一条 自 下而上地组建基层工会的道路也被
开辟 出来 。 ２０ １０ 年 ， 广东南海本 田 的工人代表
提出 “重组工会 ” 的诉求 ， 并在上级工会指导
下 ， 通过直选方式产生企业工会 ， 工会成功地与
企业管理方进行了工资集体协商 ， 并发展成为一
种常态化机制 ， 大大降低了劳资谈判的成本 （舒
泰峰 ， ２０ １ １ ） 。 南海本 田的做法不是个案 ， 广东 、
浙江 、 福建等沿海省份早在多年前都有工会直选
的实例 （Ｃ ｈａｍ２０ ０９ ） ， 但广东的工会直选实践
保持了时间连贯性 ， 并在 ２０ １ ２ 年提出 “用 五年
时间实现全省企业工会普遍民主选取产生” （闻
效仪 ， ２０ １４ ） 。 基层工会不代表工人被认为 是劳
资矛盾加剧 的根源 ， 因 而基层工会直选对于加强
工会在劳动关系治理中 的地位非常重要 。
另一个要厘清的问题是企业的人力资源部门
能否替代工会组织 。 目前 ， 西方主要国家的工会
密度和影响力都在下降 ， 不少企业声称以更先进
的人力资源管理替代工会组织 ， 认为工会的对抗
性以及工会的 “工资溢价” 效应会增加企业用工
成本 ， 而人力 资源管理更具效率性 （ Ｃａｍｐｂｅ ｌ ｌ ，
１ ９ ９ ７ ；Ａ ｌ ｌｅｎ ， １９８４ ） 。 需要指 出 的是 ， 西方 国家
的人力资源管理是在劳资关系调整的基础上发展
公 共管 理与 政策评论 ２０ １ ８ ． ３  ，４６ －５ ５
新时期我国劳动关系治理 中的 问题研究 ５ １
起来的 ， 旨在通过薪酬设定 、 福利计划 、 员工发
展计划等管理手段 ， 消除工人结社的动力 ， 对抗
甚至试图取代工会 。 改革开放后 ， 我国企业普遍
借鉴了西方国家的人力 资源管理技术 ， 但 ９ ０％
以上的企业是将人力资源管理简单化为 “人工成
本管理” ， 降低用工成本成为企业人力资源部门
的主要 目标 （ 常凯 ， ２０ １ ５ ） 。 西方国家 的人力资
源管理是在经历过工人运动 的洗礼后产生的 ， 因
而其作为一种管理技术 ， 基本上是不会超越劳资
双方的权利和 义务 的 。 我 国绝大多数企业 “学
习 ” 来的人力资源管理 ， 却难以秉持客观中 立的
价值 出 发点 ， 明显抱持资方立场 （ 曾 湘泉 、 唐
鑛 ， ２０ １ １ ） 。
与之相关的一个问题是我国能不能跨越集体
劳动关系治理阶段 。 西方国家确实正在经历集体
劳动关系的衰落 ， 但这次衰落是在经历了集体劳
动关系的充分发展后 ， 在经济结构变迁和雇佣方
式多元化的背景下 ， 产生的个体劳动关系的重新
兴起 （安增科 、 内曼贾 ？ 柏柏尔 ， ２０ １ ５ ） 。 因为
整个西方社会已经生成了集体劳动关系的文化基
因 ， 个体劳动关系的调整会 自觉或不 自觉地遵循
平等协商的原则 。 我国尚未形成普遍的 、 成熟的
集体劳动关系作为社会基础 ， 个人劳动关系很容
易被强势的资方主导 ， “原子 ” 状态的个体劳动
者很难与高度组织化的资本抗衡 。
如果人力资源管理不能替代劳动关系管理 ，
不能跨越集体劳动关系治理的发展阶段 ， 那么工
会在我 国劳动关系治理中 的地位就是至关重要
的 。 目前 ， 企业工会的组建和企业的工资集体协
商 ， 基本上都是在体制内工会的主导下以行政命
令的方式推进 ， 未能有效利用体制外工会的力量
和感召力 ， 或者说某种程度上还对体制外工会的
不可控风险存在担忧 。 但事实上 ， 以全国总工会
为代表的体制内工会和以南海本 田 重组后的直选
工会为代表的体制外工会 ， 各有优缺点且互补性
强 ， 具有合作的基础 。 体制内 工会组织性强 、 社
会资源丰富但工人参与不足 ； 体制外工会则正好
相反 ， 虽由 民主选取产生 ， 但组织性脆弱 ， 尤其
是存在不可控的风险 。 因此 ， 两种工会力量可以
通过合作弥补 自身的不足 ： 体制内工会在现有政
治和法律框架下 ， 对体制外的工会加以引导和规
制 ， 使工人集体行动走在正确的轨道上 ； 而体制
外工会则通过积极的集体行动提髙工会的地位和
影响力 ， 重塑工会的社会形象 ， 使工人重新成为
支持工会的基础力量 。
四 、 工人的力量 ： 议价能力提高了吗
从劳动力市场的大背景来看 ， 我 国劳动力市
场已经完成了结构性变迁 ， 劳动者的市场地位大
幅提髙 （蔡昉 ， ２０ １ ６ ； 都阳 ， ２０ １ ３ ） 。 与此同 时 ，
我国城市工人的主体—农民工也完成了代际交
替 ， 新生代农民工开始进人劳动力市场 。 新生代
农民工整体上拥有更少的务农经历 ， 接受 了更多
的学校教育 。 他们成长于互联网时代 ， 手机上网
的迅速普及 ， 极大地扩展了他们的信息获取方式
和社会交往范 围 。 新生代农 民工虽然仍被冠以
“农 民工” 的称号 ， 但他们的消费方式 、 信息技
术使用能力 、 社会关系 网络 、 发展期望等都与城
市生活更相匹配 ， 因而学术界更＾５向于将他们称
为 “新生代工人” 或 “新工人” （清华大学社会
学系课题组 ， ２ ０ １ ３ ；Ｇａ ｌ ｌａｇｈｅｒ ，２０ １ １ ） 。
新生代工人虽 然具有更加城市化的 生活方
式 ， 但也并不意味着他们在城市融合得更好 。 事
实上 ， 他们身份 “错位感 ” 更加强烈 ， 也更难适
应以 “威吓 ” 和 “拆分” 为核心特征的工厂生产
体制 。 首先 ， 新生代工人不再是只生产不消费 、
只工作不发展的打工群体 ， 在 “ 留不下的城市 ’ ’
和 “ 回不去的农村” 之间 ， 新生代工人难 以找到
身份定位 ； 其次 ， 相对优越的成长环境 ， 使得他
们对异化的劳动过程 、 专制的管理方式 、 残缺的
社区生活和歧视性的户籍身份怀有更强的抵触情
绪 （潘毅等 ， ２０ １ １ ，ＰａｎａｎｄＬｕ ， ２０ １ ０ ） 。
如果说劳动力市场结构性力量的改变 ， 是賦
予新生代工人议价能力 的前提条件 ； 糟糕的打工
体验 ， 是推动新生代工人与资本议价的动力 ， 那
么 ， 新生代工人能否形成基于团结纽带的集体抗
争 ， 则是其发挥出议价能力的关键 。
应该说 ， 新生代工人已初步具备整合各类社
会资本的集体合作能力 。 第一 ， 新生代工人的社
会资本不再局限于血缘和地缘纽带 ， 而是扩展到
学缘和业缘纽带 。 新生代工人普遍具有接受中等
公共管理 与政策评论 ２０ ７８． ３ ， ４６ －５５
５２ 公共管理与政策评论２０ １ ８ ．３
教育的经历 ， 虽然学校教育本身所学到的知识和
技能并不足 以 改 变命 运 （ Ｓｕ ， ２ ０ １ １ ； 潘 毅 等 ，
２０ １ １ ） ， 但是培养 了他们 在城市生 活的 同学关系
网络 。 第二 ， 新生代 Ｉ：人更难适应简单重复 、 高
强度的工厂工作 ， 因 而频繁地转换工作 。 频繁转
换工作虽然很难带 来收 人 的 改善 （ 明 娟 、 王 明
亮 ， ２０ １ ５ ） ， 但潜在的 收益是社会关系 网络的扩
展 ， 尤其是跨工厂 、 跨地区的社会关系 网络 。 第
三 ， 互联网时代成长起来的新生代工人 ， 与在网
络上活跃的其他群体一样 ， 具有将社会问题与 自
身 困境结合起来的能力 ； 而且通过 网络 ， 能方便
地突破地域限制和人为障碍 ， 将同 乡 、 同学 、 同
事 （包括以 前的 同事 ） 关 系 网络 串 联起来 。 可
见 ， 新生代工人既继承了老一代农民工基于地缘
的抱团思想 ， 又发展出基于同学 、 同事关 系且利
益相近 、 互动频繁的现代团结纽带 ， 基本具有协
调组织内部资源和动员外部力量的能力 ， 也能够
突破主流媒体的封锁发出 自 己 的 声音 （例 如微
信 、 微博传播 ） 。
基于上述分析 ， 不难推导出新时期工人的议
价能力 已经显著提髙 ， 而近年来多次工人集体抗
争事件的圆满解决也证明 了这点 。 但需要指出 的
是 ， 长期 以来 ， 工人停工 、 集体上访等群体性事
件一直被地方政府视为敏感问题 ， 并常常上升到
“维稳 ” 髙度 。 事实上 ， 观察近年来发生 的工人
集体抗争事件 ， 基本 上都是纯粹的劳资关系 冲
突 ： 第一 ， 几乎所有的诉求都是提髙工资 、 改善
待遇的经济诉求 ， 与政治 “沾边 ” 的最多就是工
会直选等议题 ； 第二 ， 事件发生多数源于偶然契
机 ， 即使事件扩大升级 ， 引起连锁反应 ， 也不是
有组织的串联或预谋 ； 第三 ， 工人集体行动的范
围和内 容仅限于工作场所停止工作 ， 而没有出 现
诸如上街 、 堵路 、 破坏公物等过激行为 。 而且集
体争议的解决 ， 大部分都是通过劳资集体谈判实
现的 （ 李 刚 ， ２０ １ ０ ） 。 事 实 上 ， 在 劳 资 冲 突 的
“重灾区 ” （例如珠三角地区 ） ， 地方政府往往能
以更理性的态度对待工人集体行动 ， 甚至对专业
人士或专业劳工组织参与到工人维权都能秉持开
放态度 ， 使得多次看似激烈的劳资冲突都以协商
的方式圆满解决 。 这样的解决方式 ， 不仅是终结
了一次劳资冲突 ， 而且是对工人的长效性赋权 ，
使得工人在 日 常的管理 中就具有 与管理层抗衡的
能力 ， 不必采取停工的极端方式来迫使资方走上
谈判桌 。 另外 ， 互联网时代信息传播的多元化也
促进了政府态度的改变 。 一方面 ， 各类群体性的
工人抗争在网络上广泛传播 ， 使得从企业到政府
对工人集体行动逐渐 “ 脱敏 ” ， 推动政府部 门 以
更开放的态度采取柔性的方式介入 冲 突的解决 。
另一方面 ， 互联网时代政府更加难 以控制信息的
传播 ， 在信息传播透 明的情况下 ， 政府既不会强
制工人复工 ， 也不会压制企业提薪 ， 而是作为第
三方协调人的 身份为劳资双方 的平等协商创造
条件 。
五 、 简要结论与政策启示
基于上 文的分析 可 以得 出 如下研究结论 ：
（ １ ） 从改革 开放初期政府过度保护资方造成 “资
强劳弱 ” 的格局 ， 到 《劳动合 同法 》 出 台后倾斜
性保护劳方带来劳动者的过度维权 ， 政府一直深
度介人劳动关系治理 ， 并直接影响到劳资关系的
平衡 。 政府主导下的劳动关系治理 ， 实则承载着
为经济发展服务的任务 ， 但也给劳资关系带来外
部负 效应 ， 例 如一定 程度 上强化 了 劳 资对 立 。
（ ２ ） 工会的市场化改革滞后于经济领域 ， 导致工
会陷入信任危机 。 以全国总工会为代表的体制 内
工会 ， 具有严密的组织性和强大的动员 能力 ； 而
在工人集体行动中催生出来的体制外工会 ， 虽代
表性强 ， 但组织脆弱且具有不可控 的风险 。 体制
内工会和体制外工会的有效链接和合作 ， 是工会
组织走出信任危机并在劳动关系治理中发挥重要
作用的关键 。 （ ３ ） 新生代工人的集体维权意识和
能力在理论分析和实践中都得到了肯定 ， 说明团
结起来的工人群体议价能力得以提高 ， 并足以抗
衡髙度组织化的资本 。
从上述研究结论可以认为 ， 我国劳动关系的
转型初步建立 了适应市场交易规则的劳动关系 ，
但仍主要依赖不规范 、 不完整的劳动关系解决程
序治理劳动关系问题 ， 并未完全建立起适应全球
化市场及我国产业发展需要的劳动关系框架 ， 转
型仍在继续 。 同时 ， 我国个别劳动关系的市场化
转型主要是 由政府推动完成的 ， 在这个过程中 ，
公 共 管理 与 政 策评论 ２０ １８ ． ３ ，４６－ ５５
新时期我国劳动关系治理中的 问题研究 ５３
劳动者基本上处于一种被动的状态 。 而劳动关系
集体化的意识却是我国工人在市场化转型的过程
中逐步 、 自发地形成的 ， 并通过一系列集体劳动
争议和劳工集体行为 ， 自下而上地推动着集体劳
动关系的发展 。 工人的集体意识和集体行动是我
国劳动关系集体化的内在推动力 ， 而政府不论是
出于 自觉还是被迫应对 ， 在组建独立工会 、 推进
工资集体协商等方面都给予 了积极的制度化支
持 ， 所以 ， 我国劳动关系的集体化 ， 是 由政府和
劳动者共同推动的 。
基于本文的研究结论不难看 出 ， 政府主导我
国劳动关系的治理仍有必要性 ， 因为在三方协商
机制中居于弱势的工人 （工会 ） 一方 ， 虽然一直
在成长却仍存在权力不足的问题 ， 工人在 自发的
集体行动 中表现 出来的 “劳工三权 ” 虽得 到默
认 ， 但仍缺乏法律保障 。 在政府和劳动者共同推
动的劳动关系集体化过程中 ， 也证明 了 只有政府
有能力通过加强劳资双方的合作因素 ， 修正劳资
双方的非合作因素 ， 调节劳资双方利益诉求的平
衡 。 同时 ， 政府不应过度防范劳动者的集体行
动 ， 其具有的建构性作用 ， 可 以在政府的 引导下
成为协调劳资之间 冲突性合作和对抗式妥协的重
要力量 。 因此 ， 政府在劳动关系治理的三方机制
中 ， 不应也不必出于利益动机保护任何一方 ， 最
重要的是通过赋予弱势一方充分的权利 ， 促使劳
资双方形成力量均衡的 自主互动模式 ， 从而构建
起良性运作的三方协商机制 。
就政策层 面而言 ， 本文提出 如下 建议 ： 第
一
， 转变政府角色 ， 由 “劳资关系的管理者 ” 转
变为劳资关系中的第三方主体 。 政府应减少直接
插手劳资之间的具体事务 ， 而致力于构建劳资关
系平衡体系 ， 赋予劳动者通过结盟与资方抗衡的
权利 ， 由具有平等地位的劳资双方协商谈判解决
劳资问题 ， 通过 自 力救济的手段实现政府监督下
的劳资力量的相对平衡和劳资 自 治 。 第二 ， 增强
企业工会的独立性 ， 建立企业内部劳动争议预防
调解机制 。 推行基层企业工会的直接选举制度 ，
增强企业工会的独立性和代表性 ， 与企业管理方
合作 ， 建立企业内部劳动争议预防调解机制 。 对
企业劳动争议的处理 ， 应由 事后紧急处理转变为
事前疏导的模式 ， 充分发挥企业工会与管理方协
商调解的基础性 、 前段性作用 ， 以非诉方式最大
限度地将劳动争议化解在企业内部 ， 降低劳资争
议的解决成本 ， 并有效防范争议升级 ， 从而形成
集体行动 。 第三 ， 建立行业层面的集体劳动关系
处理机制 。 随着产业集群模式的发展 ， 我 国企业
的组织架构 、 生产经营方式 、 管理标准和模式趋
于一体化 ， 企业在劳动报酬 、 工时休假 、 劳动定
额标准方面具有较为明显的行业特征 ， 容易开展
跨企业层级的行业性工资集体协商 。 而且 ， 行业
性的工资集体协商能够使得劳资双方在立场相对
独立的平 台之上对话 ， 规避企业层面协商对话
时 ， 企业工会与企业管理方的利益关联 。 只有上
升到行业层面 ， 才会因 劳动者规模的扩大 ， 行业
级工会独立性的增强 ， 为工人争取到更加有利的
议价权 。
本文的研究主要是从政府在劳动关系治理中
的地位出发 ， 认为转型期随着工会复兴和工人议
价能力的提髙 ， 政府在劳动关系治理中 的职能应
逐步从保护向赋权转变 。 囿于这一研究主线 ， 本
文无意 中 忽视了三方协商机制 中 的 另一方 （企
业 ） ， 并人为假定劳方是三方协商机制 中的极度
弱势一方 。 在企业方缺位的情况下讨论劳动关系
的治理问题 ， 显然是本文研究的最大不足 ， 因 而
基于本文研究结论所提出 的政策启示 ， 对于调节
劳动关系治理中 的政府和劳方关系较具意义 ， 而
对于完善三方协商机制具有一定的局限性 。
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